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Wykaz skrotow

1. Akty prawne

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporza-
dzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z p6zn. zm.;
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego)

Europejska Karta Samorzadu Regionalnego,
sporzadzona w Strasburgu dnia 5 czerwca
1997 r., nieratyfikowana przez Polske

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy
(tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94
Z pozn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego (tekst jedn.:
Dz.U. 22013 r. poz. 267 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks poste-
powania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z pézn. zm.)

ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wybor-
czy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.)
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p.o.s.

pr. en.

rozporzadzenie
ptacowe

u.b.w.

u.c.p.g.

u.d.p.p.w.

u.f.p.

u.o.g.r.l
u.o.p.

u.p.s.

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony $rodowiska (tekst jedn.: Dz. U.z 2013 r.
poz. 1232 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo
energetyczne (tekst jedn.. Dz. U. z 2012 r.
poz. 1059 z p6zn. zm.)

rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 18 marca
2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 1050 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposred-
nim wyborze woéjta, burmistrza i prezydenta
miasta (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 176,
poz. 1191)

ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu
czystoéci i porzadku w gminach (tekst jedn.:
Dz. U.z 2013 r. poz. 1399 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach pub-
licznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 260
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst
jedn.: Dz. U.z 2014 r. poz. 1118 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jedn.. Dz. U. z 2013 r.
poz. 885 z pdzn. zm.)

ustawa o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1205)

ustawa o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 627)

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-

kach samorzadowych (tekst jedn.. Dz. U.
22014 r. poz. 1202)
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u.p.s.z1990r.

u.p.z.p.

u.r.l

us.g.

u.s.p.

u.s.t.

u.s.w.

U.Z.Z.w.

ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach
samorzadowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1593 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
izagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U. 22012 r. poz. 647 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum
lokalnym (tekst jedn.: Dz. U.z 2013 r. poz. 706)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (tekst jedn.: Dz. U. 21996 r. Nr 13,
poz. 74 z pdzn. zm.); obecnie ustawa o samorza-
dzie gminnym

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 596 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadza-
niu $ciekow (tekstjedn.: Dz. U.z2006 r. Nr 123,
poz. 858 z pdzn. zm.)

2. Czasopisma i publikatory

AUW
Dz. U.
Dz. Urz.
FK
ONSA

Acta Universitatis Wratislaviensis
Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy

Finanse Komunalne

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego
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Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego i wojewddzkich sadéw administracyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna
i Wojskowa

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy,
Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych

Orzecznictwo Sadow Polskich

Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
Panstwo i Prawo

Prawo Pracy

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego
Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
Samorzad Terytorialny

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego

3. Inne

jednostka (-ki) samorzadu terytorialnego
Naczelny Sad Administracyjny
Regionalna Izba Obrachunkowa
Regionalna Komisja Orzekajaca
Samorzadowe Kolegium Odwolawcze
Sad Najwyzszy

Trybunal Konstytucyjny

Wojewddzki Sad Administracyjny



Wstep

W polskim systemie samorzadu terytorialnego podstawowa forma
wykonywania wladzy przez — bedace zwigzkami publicznoprawnymi,
a jednoczes$nie osobami prawnymi - gminy, powiaty i wojewddztwa
jest demokracja posrednia. Jednostki samorzadu terytorialnego wyko-
nuja zatem swoje zadania — o czym mowa w art. 169 ust. 1 Konstytu-
cji RP - za posrednictwem organéw. Organami tymi, obok organéw
stanowigacych, sg organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorial-
nego czyli wojt (burmistrz lub prezydent miasta), zarzad powiatu na
czele ze starostg oraz zarzad wojewddztwa na czele z marszatkiem.

Z istoty organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego wynika, ze — co do zasady - nie maja one ani kompetencji stano-
wigcych, ani kompetencji kontrolnych. Podejmuja natomiast dziatania
majace na celu wykonanie uchwat organéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze posiadaja rozlegle kompetencje
okreslone przepisami prawa. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze do zadan orga-
néw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego zalicza si¢
m.in. gospodarowanie mieniem jednostki czy tez zatrudnianie i zwal-
nianie kierownikéw samorzagdowych jednostek organizacyjnych.

Powyzsze powoduje, ze pozycja ustrojowa organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego determinuje mozliwo$¢ prawidto-
wego funkcjonowania gmin, powiatéw czy wojewodztw. Z tego tez
powodu regulacja prawna w tym zakresie stanowi istotne wyzwanie
dla ustawodawcy. Obowiazujace rozwigzania prawne powinny bowiem
gwarantowaé mozliwos¢ efektywnego wykonywania zadan jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze sprawnego ich funkcjonowania.
Rosngca liczba probleméw dotyczacych zakresu kompetencji organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego wywotata ozywiona
dyskusje dotyczaca ich pozycji ustrojowej.
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Wstep

Forum dla tej dyskusji stalo si¢ VII Seminarium Naukowe Katedry
Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytu-
fowane ,,Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego”, ktére odbylo si¢ dnia 14 listopada 2013 r.
w Krakowie. Toczyto si¢ ono przy udziale oséb reprezentujacych
urzedy marszalkowskie, urzedy powiatowe i urzedy gminne, a takze
urzednikéw zatrudnionych w organach administracji rzagdowej. W se-
minarium tym uczestniczyli rdwniez przedstawiciele o$rodkéw nauko-
wych, w ktérych prowadzone sg badania dotyczace ustroju samorzadu
terytorialnego w Polsce. Zgodnie bowiem z przyjetym zalozeniem Se-
minarium mialo stanowi¢ plaszczyzne wymiany pogladow wszystkich
tych srodowisk.

Podczas seminarium wygloszono siedem referatow traktujacych
0 pozycji ustrojowej organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego. Poruszono m.in. zagadnienia dotyczace modeli organow
wykonawczych na poszczegolnych szczeblach jednostek samorzadu
terytorialnego, zalezno$ci pomiedzy trybem wyboru tych organéw a ich
relacjami z organami stanowigcymi oraz funkcjonowaniem administra-
¢ji samorzagdowej, a takze statusu pracowniczego cztonkéw tych orga-
néw oraz ich roli jako pracodawcy.

Publikacja zawiera nie tylko pelne teksty referatow zaprezentowa-
nych w trakcie VII Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego, lecz takze - powstate
w nawigzaniu do przeprowadzonej dyskusji — opracowania przekazane
przez uczestnikéw seminarium. Wszystkie one stanowig trzon niniej-
szego opracowania, ktérego podstawowym celem jest przedstawienie
szerokiemu kregowi odbiorcow zagadnien prezentowanych i dyskuto-
wanych w trakcie seminarium. Zidentyfikowano w nim bowiem pro-
blemy zwigzane z pozycja i funkcjonowaniem organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podjeto probe wskazania
sposobow ich rozwigzania.

Teksty ujete w niniejszym tomie niewgtpliwie wzbogaca dyskusje
dotyczaca pozycji ustrojowej organéw wykonawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego i oczekiwanych zmian stosownych regulacji nor-
matywnych. W ocenie Redaktoréw moga one przyczynic sie takze do
wprowadzenia mozliwie najlepszych zmian prawa w tym zakresie.

Redaktorzy
pazdziernik 2014
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Elzbieta Ura

Wjt, zarzad powiatu i zarzad wojewddztwa
jako organy wykonawcze jednostek samorzadu
terytorialnego — poréwnanie ich statusu

prawnego

Celem rozwazan jest proba poréwnania gléwnych elementow
okreslajacych status prawny organéw jednostek samorzadu terytorial-
nego wykonujacych funkeje organéw wykonawczych na poszczegdlnych
szczeblach na podstawie rozwiazan przyjetych w ustawach samorzado-
wych!, a takze zwrdcenie uwagi na wprowadzenie niczym nieuzasad-
nionych réznic w statusie tych organdw, a takze btedy jezykowe popet-
niane przy interpretacji przepisdw prawnych dotyczacych tych organow.
W zalozeniu status tych organdéw powinien by¢ jednakowy, réznice za$
powinny wynikac z ustroju danej jednostki samorzadu, a nie z ,,niedo-
robek” ustawowych. Ponadto roznice wynikaja tez z tego, Ze na stopniu
gminy organ wykonawczy od 2002 r.2 jest jednoosobowy, na pozostatych
stopniach - kolegialny. Oczywiscie ramy opracowania nie pozwalaja
na szczegdtowy analize poréwnawcza, stad zwrécona zostanie uwaga
tylko na niektore, jednak istotne aspekty.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U.z2013r.
poz. 594 z pézn. zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst
jedn.: Dz. U.z2013 r. poz. 595 z pdzn. zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596 z pdzn. zm.).

2 Do 2002 r. organem gminy byl zarzad gminy. Zmiany w tym zakresie wprowadzone
zostaly ustawg z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza
i prezydenta miasta (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1191), co spowodowalo,
Ze organem gminy, w miejsce zarzadu, stal sie jednoosobowy organ — wojt (burmistrz,
prezydent miasta). Aktualnie zasady wyboru okresla ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 z pézn. zm.).
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Elzbieta Ura

Zgodnie z art. 11a u.s.g. organami gminy s3: rada gminy i wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Natomiast organami powiatu s3: rada
powiatu i zarzad powiatu (art. 8 u.s.p.), a wojewodztwa — sejmik woje-
wodztwa i zarzad wojewddztwa (art. 15 u.s.w.). Sposrdd tych organow
radzie (gminy, powiatu) i sejmikowi wojewodztwa ustawy powierzajg
funkcje organdéw uchwatodawczych i kontrolnych, a wéjtowi i zarzagdom
- organow wykonawczych danej jednostki samorzadu terytorialnego.
Tak wigc pierwszg z funkcji wdjta i zarzadu powiatu (wojewddztwa),
bedacych réwnoczesnie organami jednostek samorzadu terytorialnego,
jest funkcja organu wykonawczego. Oznacza to, ze to nie organ wyko-
nawczy danej jednostki pelni funkeje zarzadu czy wéijta, tylko odwrot-
nie. Takie rozréznienie, wynikajace wprost z przepiséw ustawy, jest
bardzo wazne dla dalszych rozwazan.

Wit jest organem jednoosobowym, wybieranym w wyborach
bezposrednich, na zasadach okre$lonych w kodeksie wyborczym, nato-
miast zarzad powiatu (wojewddztwa), bedacy organem kolegialnym?,
wybierany jest przez rade powiatu (sejmik wojewodztwa). To juz wy-
znacza roznice w kadencji tych organéw. Trzeba tu wskaza¢, ze kadencja
wojta zwigzana jest z kadencja rady gminy i trwa 4 lata. Trwa od dnia
rozpoczecia kadencji rady gminy i uplywa z dniem uplywu kadencji
rady. Ta zbieznoé¢ wynika z faktu, ze oba organy wybierane s3 w wybo-
rach bezposrednich. Objecie obowiazkdéw przez wdjta nastepuje
z chwila zlozenia przez niego §lubowania wobec rady (art. 29a u.s.g.).
Zbieznosci takiej nie ma w przypadku zarzadu powiatu (wojewodztwa),
poniewaz sposrod organéw tych jednostek samorzadu terytorialnego
tylko rada powiatu i sejmik wojewodztwa wybierane sa w wyborach
bezposrednich. Drugi z organéw tych jednostek wybierany jest przez
rade (sejmik). Ustawy o samorzadzie powiatowym i o samorzadzie
wojewddztwa nie faczg funkcjonowania zarzadu z kadencja rady powia-
tu (sejmiku wojewoddztwa), nie wprowadzajg zatem kadencyjnosci -
jak w przypadku wdjta, chociaz de facto jest to organ kadencyjny, ale
kadencja ta ma inny wymiar anizeli kadencja wdjta. Rada powiatu
(sejmik wojewddztwa) wybiera zarzad w ciggu 3 miesiecy od dnia
ogtoszenia wynikdéw wybordéw przez wlasciwy organ wyborczy. Z tych
przyczyn kadencja zarzadu rozpoczyna si¢ od wyboru go przez rade

3 Zarzad powiatu sklada sie z 3-5 cztonkéw, w tym starosty i wicestarosty; zarzad
wojewodztwa sklada si¢ z 5 cztonkow, w tym z marszatka, wicemarszatka lub 2 wicemar-
szatkow i pozostatych cztonkow.
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Wojt, zarzad powiatu i zarzad wojewddztwa jako organy wykonawcze...

(sejmik) i dziata on po uptywie kadencji rady (sejmiku) do dnia wyboru
nowego zarzadu. W ten sposob wprowadzona zostata zasada ciggtosci
(nieprzerywalno$ci) funkcjonowania zarzadu i jego przewodniczacego®.

W czasie tak zakres§lonej kadencji zarzad powiatu (wojewoddztwa)
moze zosta¢ odwolany przez organ, ktéry go powotal, w trybie i na za-
sadach okreslonych w ustawach. Przyczyng odwotania zarzadu moze
by¢:
1) nieudzielenie mu absolutorium;
2) odwolanie starosty (marszatka wojewddztwa) lub zlozenie przez
niego rezygnacji, co jest odpowiednio réwnoznaczne z odwotaniem
catego zarzadu lub ztozeniem rezygnacji przez caly zarzad powiatu
(wojewodztwa). W takim przypadku rada powiatu (sejmik woje-
wddztwa) dokonuje wyboru nowego zarzadu w terminie 3 miesiecy
od dnia odwotania lub przyjecia rezygnacji. Odwotany zarzad pelni
dotychczasowe obowiazki do czasu wyboru nowego zarzadu.
Ponadto ustawa przewiduje jeszcze mozliwo$¢ rozwigzania zarzadu
powiatu (wojewddztwa) przed uptywem kadencji. Nastepuje to w trybie
dziatan nadzorczych. I tak, zgodnie z art. 83 ust. 2 u.s.p. i art. 84 ust. 2
u.s.w., w razie gdy powtarzajacego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw
dopuszcza si¢ zarzad powiatu (wojewddztwa), wojewoda wzywa rade
powiatu (sejmik wojewddztwa) do zastosowania niezbednych srodkow,
a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - za posrednictwem ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej — wystepuje z wnioskiem
do Prezesa Rady Ministrow o rozwigzanie zarzadu powiatu (wojewodz-
twa). W razie rozwigzania zarzagdu — do czasu wyboru nowego zarzadu
jego funkcje pelni osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Ministrow.

Réwniez w przypadku skorzystania przez Sejm z uprawnien nad-
zorczych okre§lonych w art. 171 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.)*
i rozwigzania rady powiatu (sejmiku wojewodztwa) zarzad zostaje
rozwigzany z mocy prawa. Rozwigzanie rady powiatu (sejmiku) jest
bowiem réwnoznaczne z rozwigzaniem wszystkich organéw samorzadu
powiatowego (samorzadu wojewodztwa).

* Por. odpowiednio wyrok NSA w Lodzi z dnia 18 kwietnia 1995 r., SA/Ld 2686/94,
Wspdlnota 1996, nr 48, s. 26; zob. szerzej C. Martysz (w:) Ustawa o samorzgdzie powia-
towym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007, kom. do art. 28, s. 252.

5 ,Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigza¢ organ stanowigcy
samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy”.
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Do rozwigzania zarzadu powiatu (wojewddztwa) dochodzi tez
z mocy prawa na podstawie art. 390 k. wyb. — w razie zmian w podziale
terytorialnym panstwa.

Cztonkowie zarzadu nie skfadajg Slubowania, ktdre uzaleznialoby
objecie przez nich obowigzkow.

Inaczej przedstawia sie sytuacja wojta. Z uwagi na to, ze jest to or-
gan pochodzacy z wyboréw bezposrednich, rada gminy nie ma przy-
znanych samodzielnych uprawnient do odwotania go przed uplywem
kadencji. Moze ona wystgpi¢ z inicjatywa przeprowadzenia referendum
w sprawie odwolania wojta. Uchwala rady gminy w sprawie nieudzie-
lenia wojtowi absolutorium, podjeta po uptywie 9 miesiecy od dnia
wyboru wdjta i nie péZniej niz na 9 miesiecy przed zakonczeniem ka-
w takim terminie rada moze podja¢ uchwatle o przeprowadzeniu refe-
rendum w sprawie odwotania wéjta z innej przyczyny anizeli nieudzie-
lenie absolutorium, z tym ze w tym wypadku niezbedny jest uprzedni
wniosek co najmniej % ustawowego sktadu rady (art. 28a ust. 1 iart. 28b
ust. 1 u.s.g.). Odwolanie wojta przed uptywem kadencji moze nastapié
takze w wyniku referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkan-
coOw gminy®. Zarzad powiatu (wojewodztwa) nie moze by¢ natomiast
odwotany w drodze referendum.

Odwolanie przed uptywem kadencji wojta moze nastapi¢ réwniez
w trybie nadzoru, z tym Ze skorzystanie przez Sejm z uprawnienia
konstytucyjnego o charakterze nadzorczym w stosunku do rady gminy
(rozwiazanie tego organu) nie skutkuje odwolaniem widjta. Jezeli jednak
powtarzajacego sie naruszenia Konstytucji RP lub ustaw dopuszcza si¢
wojt, wojewoda wzywa go do zaprzestania naruszen, a gdy wezwanie
to nie odnosi skutku - wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Mini-
strow o odwolanie woéjta. W przypadku odwolania wdjta Prezes Rady
Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobe, ktora do czasu wyboru wojta pelni jego
funkcje (art. 96 ust. 2 u.s.g.)”. W tym zakresie uprawnienie wojewody
jest takie samo jak w sytuacji, gdy powtarzajacego si¢ naruszenia Kon-
stytucji RP lub ustaw dopuszcza si¢ zarzad powiatu (wojewddztwa).

¢ Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 706).

7 Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 17 pazdziernika 2007 r., II OSK 491/07, LEX
nr 438637, skoro w przepisie art. 96 ust. 2 w.s.g. uzyto liczby mnogiej, to musi dojé¢
przynajmniej do dwdch naruszen prawa.
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Skrocenie kadencji wojta nastgpi¢ moze ponadto w zwigzku z wy-
gasnieciem mandatu wdjta przed uptywem kadencji. Okoliczno$ci
uzasadniajgce wygasniecie mandatu okreslone zostaly w przepisie
art. 492 k. wyb.8

Kolejnym elementem okreslajacym status prawny organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego pelniagcych funkcje organdéw wykonaw-
czych sa ich zadania. Zadania wojta i zarzadu powiatu w zakresie reali-
zacji tej funkeji sa w zasadzie tozsame. Nalezy do nich wykonywanie
uchwat rady i zadan gminy (powiatu) okreslonych przepisami prawa.
W szczegolnosci chodzi tu o (art. 30 ust. 2 u.s.g., art. 32 ust. 2 w.s.p.):

1) przygotowywanie projektéw uchwal rady gminy (powiatu);

2) wykonywanie uchwatl rady powiatu przez zarzad, a w przypadku
wojta — okreslanie sposobu wykonywania uchwal rady gminy;

3) gospodarowanie mieniem komunalnym® (mieniem powiatu);

4) wykonywanie budzetu powiatu (w zakresie zadann wéjta nie ma
dookreslenia, ze chodzi o budzet gminy; pozostaje to w sferze do-
mniemania);

5) zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jednostek orga-
nizacyjnych (jednostek organizacyjnych powiatu)'.

Wskazane przepisy zawieraja klauzule generalng dla woéjta i zarzadu
powiatu do wykonywania uchwal rady gminy (powiatu), a zadania
wymienione w dalszej czesci majg charakter przykladowy (o czym
$wiadczy uzycie sformutowania ,,w szczegdlnosci”). Zadania realizowane
przez wojta i zarzad powiatu jako organy wykonawcze wskazujg ustawy
samorzadowe rowniez i w innych miejscach, np. uprawnienie do wyste-
powania z wnioskiem o zwolanie sesji rady, wydawania przepiséw po-

8 Okolicznosciami tymi s m.in. odmowa ztozenia slubowania, nieztozenie w termi-
nach wskazanych w ustawie o$wiadczen majatkowych, zrzeczenie si¢ mandatu, $mierc.

° ,Uzywajac pojecia «gospodarowanie mieniem komunalnym», ustawodawca
z pewnoscig ma na wzgledzie caloksztalt dziatan faktycznych i prawnych organu, ktérych
przedmiotem jest mienie komunalne” (wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2010 r., I OSK
1752/10, LEX nr 745162).

10 Jak wskazuje orzecznictwo sagdowe, odwolanie ze stanowiska kierownika gminnej
jednostki organizacyjnej jest sprawg publiczng o znaczeniu lokalnym. Ma charakter
kompetencji wiadczej zwigzanej z wykonywaniem zadan publicznoprawnych okreslonych
w przepisach. Personalny charakter aktu odwolania z funkcji kierowniczej nie stanowi
0 jego prywatnoprawnym charakterze. Odwolanie dokonane przez wdjta nastepuje
w formie zarzadzenia i jest aktem o charakterze administracyjnoprawnym (por. wyrok
NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., I OSK 805/10, LEX nr 645315; wyrok WSA w Bydgoszczy
z dnia 19 listopada 2010 r., II SA/Bd 829/09, LEX nr 653616).
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rzadkowych w sytuacjach szczeg6lnych. Ponadto zadania takie okre$lajg
przepisy szczegolne, np. art. 87 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z pézn. zm.)
naklada na wojta, zarzad powiatu i zarzad wojewddztwa obowigzek
sporzadzania na okres 4 lat odpowiednio gminnego, powiatowego,
wojewodzkiego programu opieki nad zabytkami, ktory przyjmuje rada
gminy (powiatu, sejmik wojewddztwa), za$ co 2 lata organy te sporzg-
dzajg sprawozdanie z realizacji tych programow i rdwniez przedstawiaja
je radzie (sejmikowi); art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 260
z pozn. zm.) uprawnia zarzad powiatu do opiniowania projektu
uchwaly rady gminy w sprawie zaliczenie drogi do kategorii drég
gminnych.

W $wietle powyzszego trudno wyjasnié, dlaczego art. 32 u.s.p.
dwukrotnie podkresla (w ust. 1 i 2), ze zarzad wykonuje uchwaly rady
powiatu, nie powierzajagc mu - tak jak woéjtowi - uprawnienia do
okreslania sposobu wykonywania tych uchwat. Naczelny Sad Admini-
stracyjny stusznie wskazal, Ze w sytuacji gdy wykonanie uchwaly powie-
rzono wojtowi, to przyja¢ nalezy, ze organ ten zostal umocowany do
podjecia wszelkich dziatan zmierzajacych do wprowadzenia tej
uchwaly w Zycie, co obejmuje rowniez wystepowanie przed sagdem
w razie zaskarzenia tego aktu!!. Okreélenie sposobu wykonania
uchwaly jest pierwszym etapem jej wykonania. Chodzi o wskazanie
m.in. §rodkéw finansowych i rzeczowych koniecznych do wykonania
uchwaly, ustalenie sposobu i harmonogramu jej realizacji oraz wyzna-
czenie 0s6b odpowiedzialnych za wykonanie calosci lub czesci zadan
wynikajacych z uchwaty. Oznacza to, ze do zadan wdjta nalezy zdecy-
dowanie, przez kogo, w jakich terminach i za pomocg jakich $rodkéw,
w jakim trybie majg by¢ zrealizowane zadania wynikajace z uchwaty'2
Literalna interpretacja tak sformulowanego przepisu prowadzi do
wniosku, Ze sposob wykonania uchwat rady powiatu okresla rada.
Wydaje si¢ jednak, ze nalezaloby w tym przypadku odnies¢ sie do wy-
kfadni systemowej i celowo$ciowej i uzna¢, ze realizujac to zadanie,
zarzad okre$la rowniez sposdb wykonania uchwal, o ile sposéb ten nie
zostal wskazany przez rade powiatu lub w przepisach szczegdlnych.

1 Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., II OSK 1033/10, LEX nr 737686.
12 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 stycznia 2010 r., IT SA/Go
1011/09 (Dz. Urz. Wojewodztwa Lubuskiego Nr 29, poz. 450).
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Artykut 32 ust. 3 u.s.p. wskazuje, ze w realizacji zadan zarzad po-
wiatu podlega wylacznie radzie powiatu. Podobna regulacja zawarta
jest w odniesieniu do wdjta, z tym zastrzezeniem, ze podlegtos¢ wojta
zawezona zostala tylko do zadan wlasnych gminy. Podleganie wylgcznie
radzie dotyczy realizacji przez wojta i zarzad powiatu zadan jako orga-
néw wykonawczych. Nie zostala natomiast ustanowiona w ustawie
o samorzadzie wojewodztwa podlegloé¢ zarzadu wojewddztwa.

Odmienne od wyzej przedstawionych sg w pewnym zakresie zada-
nia zarzadu wojewodztwa jako organu wykonawczego, co wynika nie-
watpliwie ze specyfiki wojewddztwa (wojewodztwo rzagdowo-samorza-
dowe) i zakresu zadan realizowanych przez wojewddztwo samorzadowe.
Zgodnie z art. 41 u.s.w. zarzad wykonuje zadania nalezace do samorzadu
wojewddztwa niezastrzezone na rzecz sejmiku i wojewddzkich jednostek
organizacyjnych. Oznacza to, Ze o ile wojt i zarzad powiatu, realizujac
funkcje organéw wykonawczych, wykonuja zadania tych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore sg dla nich okreslone przepisami prawa,
o tyle zarzad wojewddztwa realizuje zadania samorzadu wojewddztwa
na zasadzie domniemania wlasciwosci, tzn. wykonuje wszystkie zadania
tej jednostki z wyjatkiem tych, ktdre przepisami prawa nie zostaly za-
strzezone na rzecz sejmiku lub wojewddzkich jednostek organizacyj-
nych'. Jak zwraca si¢ uwage w literaturze, ,,uzasadnienie rozwigzania

13 Por. np. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 30 czerwca 2005 r., zgodnie z ktérym
zasada domniemania kompetencji na rzecz zarzadu wojewddztwa i kompetencji tego
organu do dysponowania mieniem wojewodztwa wskazuja, Ze uczestniczenie innych
podmiotéw w zarzadzaniu majatkiem wojewodztwa jest wyjatkiem od reguty wystepujacej
w przywolanych przepisach i wymaga wyraznego upowaznienia normatywnego. Zaden
z przepiséw prawa nie zawiera upowaznienia dla sejmiku wojewddztwa do podejmowania
decyzji o podnoszeniu kapitalu (wniesieniu aportu do imiennie okreslonej spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig) (zob. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 30 czerwca
2005 r., ITSA/Wr 2771/02, OSS 2005, nr 4, poz. 101); wyrok SN z dnia 20 lutego 2002 r.,
podkreslajacy, ze przepis art. 41 u.s.w. ustanawia domniemanie kompetencji organu
wykonawczego, jakim jest zarzad wojew6dztwa, odmiennie niz art. 18 ust. 1 u.s.g., for-
mulujacy je na rzecz rady gminy jako organu stanowigcego (por. wyrok SN z dnia
20 lutego 2002 r., IIT RN 211/00, OSNP 2002, nr 15, poz. 348); wyrok NSA w Lodzi z dnia
8 lipca 1999 r., wskazujacy rowniez, ze przepis art. 41 u.s.w., odmiennie niz ustawa o sa-
morzadzie gminnym i ustawa o samorzadzie powiatowym, generalng klauzule wlasciwoséci
rady gminy z art. 18 ust. 1 u.s.g. i brak takiej w ustawie o samorzadzie powiatowym —
zastapil klauzula odnoszacg sie do zarzadu wojewddztwa i wprowadzajaca domniemanie
wladciwosci zarzadu wojewddztwa we wszystkich sprawach nalezacych do samorzadu
wojewodztwa niezastrzezonych na rzecz sejmiku wojewddztwa i wojewodzkich samorza-
dowych jednostek organizacyjnych (zob. wyrok NSA w Lodzi z dnia 8 lipca 1999 r.,
II SA/Ed 822/99, Wspdlnota 1999, nr 46, s. 25).
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polegajacego na przyjeciu domniemania wlasciwoséci na rzecz organu
wykonawczego [zarzadu wojewodztwa — przyp. E.U.], cho¢ nie jest
sprzeczne z zasada wyrazong w art. 169 Konstytucji RP, wydaje si¢ nie
do konca jasne. Trudno bowiem wskazaé konkretne interesy lub potrze-
by ustrojowe uzasadniajace taki zabieg”'“.

Do przyktadowych zadan zarzadu wojewddztwa nalezy:

1) wykonywanie uchwal sejmiku;

2) gospodarowanie mieniem wojewddztwa, w tym wykonywanie praw
z akeji 1 udzialéw posiadanych przez wojewddztwo;

3) przygotowywanie projektu i wykonywanie budzetu wojewddztwa;

4) przygotowywanie projektow strategii rozwoju wojewodztwa, planu
zagospodarowania przestrzennego i regionalnych programéw
operacyjnych oraz ich wykonywanie;

5) organizowanie wspolpracy ze strukturami samorzadu regionalnego
w innych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalny-
mi;

6) kierowanie, koordynowanie i kontrolowanie dziatalno$ci wojewddz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, w tym zatrudnia-
nie i zwalnianie kierownikow tych jednostek;

7) uchwalanie regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego.
Zadaniem wynikajacym z funkcji organu wykonawczego jest kie-

rowanie biezacymi sprawami jednostki samorzadu terytorialnego i re-
prezentowanie jej na zewnatrz. Zadanie to na stopniu gminy nalezy,
co jest oczywiste, do wojta, natomiast na stopniu powiatu i wojewodztwa
realizuje je przewodniczacy zarzadu, ktérym z mocy ustawy sg starosta
i marszatek wojewddztwa. Tak wiec starosta kieruje biezacymi sprawami
powiatu oraz reprezentuje go na zewnatrz', a ponadto organizuje on
prace zarzadu i starostwa powiatowego, a na stopniu wojewddztwa takie
same uprawnienia jak starosta ma marszatek wojewddztwa'e. Wykonujac

1 A. Marekwia (w:) Ustawa o samorzgdzie wojewédztwa. Komentarz, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2012, kom. do art. 41.

15 Jak wskazat sad administracyjny, przepis art. 48 ust. 1 u.s.p. stanowi, ze oswiad-
czenie woli w sprawach majatkowych w imieniu powiatu skladajg dwaj czlonkowie za-
rzadulub jeden cztonek zarzadu i osoba upowazniona przez zarzad. Przepis ten wprowa-
dza wyjatek od zasady wyrazonej w art. 26 ust. 1 u.s.p., w my$l ktorej organem wykonaw-
czym powiatu jest zarzad in corpore, a takze od zasady wyrazonej w art. 34 ust. 1, zgodnie
z ktorg starosta reprezentuje powiat na zewnatrz (wyrok WSA w Warszawie z dnia
12 kwietnia 2007 r., VIII SA/Wa 192/07, LEX nr 461369).

16 Prawo marszatka wojewoddztwa do reprezentowania wojewoddztwa na zewnatrz
rozcigga si¢ na wszystkie czynnoéci sadowe i pozasgdowe. Obejmuje wigc postepowania
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funkcje reprezentowania powiatu (wojewodztwa) na zewnatrz, starosta
(marszatek) jest uprawniony do podejmowania czynnosci faktycznych
i prawnych majacych na celu interes powiatu (wojewodztwa) we
wszelkich stosunkach z organami administracji rzagdowej i samorzado-
wej. Ma on prawo reprezentowania interesow powiatu (wojewoddztwa).
Czynnosci te wykonuje jednoosobowo i nie jest zwigzany zadnymi
wytycznymi czy instrukcjami pozostatych cztonkéw zarzadu lub rady
powiatu (sejmiku). W tym zakresie dziata na takich samych zasadach
jak wojt, ktory okreslony jest w ustawie jako organ gminy. Jak zauwaza
C. Martysz, nie ma jednak przeszkod prawnych, by w niektérych wy-
padkach starosta (marszatek) zasiegal opinii tych podmiotéw w sytua-
cjach uznanych przez niego za uzasadniajgce takie dziatanie!”.

Nalezy tez doda¢, ze w okreslonych sytuacjach, ktére mozna nazwac
mianem szczegdlnych, marszatkowi wojewddztwa i staroécie przyznane
zostaly pewne uprawnienia wykonywane w zastepstwie zarzadu. Tak
wiec w sprawach niecierpiacych zwloki, zwigzanych z bezpo$rednim
zagrozeniem interesu publicznego, zagrazajacych bezposrednio zdrowiu
i zyciu oraz w sprawach mogacych spowodowac znaczne straty mate-
rialne marszatek (starosta) podejmuje niezbedne czynnosci nalezace
do wlasciwosci zarzadu. Czynnosci podjete w tym trybie wymagaja
jednak przedstawienia do zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu
zarzadu. Dodatkowo ustawodawca zastrzega, ze podjecie takich czyn-
noéci przez staroste nie dotyczy wydawania przepisow porzadkowych.
Zastrzezenia tego nie ma w stosunku do marszatka z uwagi na to, ze
organy samorzadu wojewddztwa nie maja w ogole uprawnien do wyda-
wania przepiséw porzadkowych. Takie przepisy w wojewodztwie sta-
nowi wojewoda.

Powyzsze uregulowania wskazuja juz na szczegolna pozycje prawna
przewodniczacego zarzadu powiatu, ktorym jest starosta, i przewodni-
czacego zarzadu wojewddztwa, ktérym jest marszalek wojewodztwa.
Sposrdd czlonkdw tych kolegialnych organdw, ktérych pozycja w za-
rzadzie jest rownorzedna tylko w zakresie, w jakim podejmuja oni ko-
legialne rozstrzygniecia, to wlasnie staroécie i marszatkowi przyznane
zostaly szczegdlne uprawnienia wykonawcze, niezwigzane tylko

przed wszelkimi sadami (w tym takze przed sagdami polubownymi) i organami admini-
stracji, jak rowniez postepowanie arbitrazowe (w tym w stosunkach miedzynarodowych)
oraz wszelkie dzialania prawne, jak w szczegolnosci zawieranie i rozwigzywanie umow
(postanowienie NSA z dnia 2 grudnia 2010 r., I OSK 1945/10, LEX nr 657563).

17 C. Martysz (w:) Ustawa o samorzqdzie powiatowym..., kom. do art. 34, s. 292.
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z czynno$ciami organizujgcymi prace zarzadu. Ani jednak starosta, ani
marszalek wojewddztwa nie zostali nazwani organami jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Mimo Ze nie s3 oni organami okreslonych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, to wykonujg istotne, samodzielne
funkcje wykonawcze w tych jednostkach.

Wjt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy (art. 33 w.s.g.),
zarzad powiatu — przy pomocy starostwa powiatowego i jednostek or-
ganizacyjnych powiatu, w tym powiatowego urzedu pracy (art. 33
u.s.p.), azarzad wojewddztwa — przy pomocy urzedu marszatkowskiego
i wojewddzkich samorzagdowych jednostek organizacyjnych lub woje-
wadzkich 0s6b prawnych (art. 45 u.s.w.). Organizacje i zasady funkcjo-
nowania urzedu gminy, starostwa i urzedu marszatkowskiego okreslaja
regulaminy organizacyjne, przy czym nalezy zauwazy¢ zrdznicowanie
kompetencyjne w zakresie tworzenia tych regulaminéw. I tak, regulamin
urzedu gminy nadaje wojt w drodze zarzadzenia's, regulamin urzedu
marszatkowskiego uchwala zarzad wojewodztwa, za$ uchwalenie regu-
laminu starostwa powierzono, nie wiadomo dlaczego, nie zarzadowi -
jak w wojewddztwie, a radzie powiatu. Zarzad powiatu ma jedynie
uprawnienie do ztozenia wniosku w tym zakresie, a samoistng funkcja
zarzadu powiatu jest uchwalanie regulaminéw organizacyjnych jedno-
stek organizacyjnych powiatu, chyba ze przepisy szczegdlne stanowia
inaczej (art. 36 w.s.p.).

Oprocz funkcji organu wykonawczego wojt, zarzad powiatu i zarzad
wojewodztwa pelnia funkcje organéw administracji publicznej. Jest to
druga funkcja przypisana tym organom jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Realizujgc ja, wydaja decyzje w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej. Trzeba jednak zauwazy¢, ze w po-
wiecie uprawnienie do wydawania decyzji nalezy - co do zasady - do
starosty. Zarzad wydaje takie decyzje tylko w przypadkach, gdy przepisy
szczegolne to przewidujg (art. 38 ust. 1 u.s.p.). Podobna regulacja, ale
inaczej sformutowana, jest w ustawie o samorzadzie wojewodztwa.
Zgodnie z art. 46 ust. 1 u.s.w. decyzje wydaje marszalek wojewodztwa,
jezeli przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Decyzje wydane przez
zarzad wojewddztwa podpisuje marszalek, zas wydane przez zarzad

18 Regulaminy organizacyjne gminnych urzedow nadawane przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) zarzadzeniem nie stanowig aktu prawa miejscowego i w zwigzku
z tym nie istnieje obowigzek ich publikacji w dziennikach urzedowych wojewodztwa
(wyrok NSA w Lodzi z dnia 15 kwietnia 2003 r., Il SA/Ld 324/03, Wspdlnota 2003, nr 14,
s. 57).
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powiatu — starosta. W decyzjach wymienia si¢ imiona i nazwiska
czlonkéw zarzadu, ktdrzy brali udzial w wydaniu decyzji.

Wymienione powyzej funkcje wdjta oraz zarzagdu powiatu (woje-
wodztwa), jako organdw jednostek samorzadu terytorialnego, zamykaja
niejako wspdlna plaszczyzne - oczywiscie ze wskazanymi, nie zawsze
uzasadnionymi, réznicami w przyjetych regulacjach ustawowych.
Mozna spuentowat, ze organy te wystepuja w podwdjnej roli:

1) organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego;

2) organdéw administracji publicznej, przy czym ta ostatnia rola
w odniesieniu do zarzadow jest ograniczona tylko do przypadkéw
wskazanych w przepisach szczegdlnych?.

Poza tym nalezy zwrodci¢ uwage na szczegélng pozycje starosty
i marszalka wojewodztwa, ktorzy - nie bedac organami samorzadu te-
rytorialnego — poza samodzielnym zakresem zadan wykonawczych
wynikajacych z funkcji przewodniczacych zarzadow, pelnig tez funkcje
jednoosobowych organéw administracji publicznej wydajacych decyzje
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji?. W kwestii reali-
zacji tej funkcji ich pozycja prawna jest tozsama z pozycja wojta jako
organu administracji publicznej, bedacego jednak organem samorzadu
gminnego. W realizacji tej funkgji starosta i marszatek, podobnie jak
woijt, nie podlegaja radzie (sejmikowi). Decyzje przez nich wydawane
podlegaja kontroli instancyjne;j.

I w konicu jeszcze jeden element wspdlny w statusie prawnym
woijta, starosty i marszatka wojewodztwa. S oni kierownikami odpo-

19 Aktualno$¢ swoja zachowuje tu odpowiednio do starosty i marszatka wojewddztwa
stanowisko wyrazone w wyroku NSA w Warszawie z dnia 21 sierpnia 1998 ., ze: ,,Prze-
pisy ustawy z 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym przewidzialy, dla wojtéw i burmistrzow
(prezydentow miast) podwojna role - z jednej strony sg to organy administracji wydajace
rozstrzygniecia w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 39
ust. 1), az drugiej, jako cztonkowie zarzadu gminy, reprezentuja ja na zewnatrz (art. 31)”
(zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 sierpnia 1998 r., IV SA 1676/96, LEX nr 45150).

2 Jak wyjasnia C. Martysz, nalezy przyjaé, ze pojecie ,indywidualnej sprawy z za-
kresu administracji publicznej” odnosi si¢ do konkretnego stanu faktycznego, konkret-
nego zjawiska czy konkretnej sytuacji zyciowej, ktdra jest uregulowana przepisami prawa
administracyjnego i ktéra przewiduje rozstrzygniecie tej sytuacji w formie decyzji admi-
nistracyjnej. Zaistnienie takiej sytuacji daje wiec podstawe do wszczecia postepowania
administracyjnego w celu jej rozstrzygniecia w drodze decyzji — C. Martysz (w:) Ustawa
o samorzqgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007, kom. do
art. 38, s. 308.
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wiednio: urzedu gminy?!, starostwa powiatowego i urzedu marszatkow-
skiego oraz zwierzchnikami stuzbowymi pracownikéw tych urzeddow.
Jako kierownicy urzedu sg oni — co do zasady — zobowigzani i odpowie-
dzialni za zadania zwigzane z kierowaniem i organizacja pracy w urze-
dzie. Dodatkowo, wojt jest zwierzchnikiem stuzbowym w stosunku do
kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych (art. 33 ust. 5 u.s.g.),
starosta — w stosunku do kierownikéw jednostek organizacyjnych po-
wiatu oraz zwierzchnikiem (ale nie stuzbowym) powiatowych stuzb,
inspekgji i strazy (art. 35 ust. 2 u.s.p.), marszalek wojewddztwa -
w stosunku do kierownikéw wojewodzkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych (art. 43 ust. 3 u.s.w.). Wykonuja z tej racji czynnosci
z zakresu prawa pracy??. Uprawnienia starosty i marszatka wojewodztwa
w zakresie zwierzchnictwa stuzbowego nad kierownikami jednostek
organizacyjnych nie obejmujg zatrudniania i zwalniania tych kierowni-
kéw. To uprawnienie zastrzezone jest dla zarzadu powiatu (wojewodz-
twa), gdyz miesci sie¢ w zakresie spraw publicznych, ale juz czynnosci
w sprawach z zakresu prawa pracy w stosunku do tych kierownikow
wykonuja, zgodnie z art. 7 pkt 3 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r.
o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z pdzn. zm.),
wladnie starosta i marszalek wojewddztwa.

W podsumowaniu mozna stwierdzi¢, ze dokonana analiza porow-
nawcza unormowan ustaw samorzadowych wskazuje wystepujace, ni-
czym nieuzasadnione, niedoskonalosci legislacyjne. Dowolnos$¢ w na-
zewnictwie wystepujaca w doktrynie i orzecznictwie jeszcze t¢ niedo-
skonalos¢ poglebia i zakldca obraz rzeczywistej roli danego organu.

2! Urzad gminy jest wylacznie aparatem pomocniczym gminy, jednostka zapewnia-
jaca obstuge administracyjna, organizacyjng i techniczng wojta. Jest to zorganizowana
struktura, ktorej celem jest zapewnienie sprawnej realizacji zadan gminy (wyrok WSA
w Biatymstoku z dnia 8 lutego 2010 r., I SA/Bk 564/09, LEX nr 578630). Podobnie, staro-
stwo jest aparatem pomocniczym powiatu, a urzad marszatkowski - wojewodztwa.

22 Stanowisko takie prezentowane jest tez w orzecznictwie sgdowym; por. np. wyrok
NSA z dnia 18 listopada 2008 r., 1 OSK 1536/07, LEX nr 526547, wskazujacy, ze: ,, Wyko-
nywanie przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) czynnoéci za pracodawce samorzg-
dowego jest dziataniem w jego imieniu i ze skutkiem prawnym dla pracodawcy samorza-
dowego. Sg to zatem czynnosci pracodawcy samorzagdowego, a nie organu samorzadu
terytorialnego. Zatrudnianie pracownikow samorzadowych nie jest wykonywaniem przez
organy samorzadu terytorialnego zadania publicznego”; wyrok NSA z dnia 31 sierpnia
2012 r., I OSK 1252/12, OSS 2013, nr 1, poz. 65: ,Zadaniami wdjta sa sprawy z zakresu
zarzgdzania zasobami ludzkimi oraz sprawy zwigzane z organizowaniem pracy urzedu.
Nie jest mozliwe, w $wietle przepisow u.s.g., powierzenie tych czynnosci pelnomocnikowi
- pracownikowi zatrudnionemu w urzedzie na stanowisku doradcy”.
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Przyktadem takiej dowolno$ci w nazewnictwie (oczywiscie nie neguje
tu ponizszego orzeczenia co do zasady) jest wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 12 marca 2013 r., I SA/OI 80/13, LEX nr 1303549, w ktérym
stwierdza si¢: ,,Wszystkie czynnosci dotyczace stosunku stuzbowego
zastepcy organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego
stopnia podstawowego, wykonuje jako pracodawca samorzadowy, organ
wykonawczy danej jednostki. Nawigzanie i rozwigzanie stosunku pracy
wobec zastepcy burmistrza, ustalenie wynagrodzenia oraz inne czynno-
$ci tego rodzaju (np. nagradzanie) nalezg do burmistrza”. O ile drugie
zdanie zacytowanego orzeczenia jest poprawne, o tyle w pierwszym
wystapily zasadnicze uchybienia. Przede wszystkim ustawa nie wymienia
takiego podmiotu jak ,,zastepca organu wykonawczego jednostki samo-
rzadu terytorialnego stopnia podstawowego”. Zastepca wojta (burmi-
strza, prezydenta miasta) nie jest nigdzie nazwany zastepca organu
wykonawczego. Przejmuje on jedynie zadania i kompetencje wojta
zmocy art. 28g ust. 1 u.s.g. (a wiec nie tylko jako organu wykonawczego,
lecz takze jako organu administracji publicznej i kierownika urzedu)
w przypadku przemijajacej przeszkody w wykonywaniu tych zadan
i kompetencji przez wojta z powodu okolicznosci wymienionych w tym
przepisie, za$ w pozostatych przypadkach dziata w zakresie upowaznie-
nia udzielonego przez wojta. Réwnoczesnie, co nalezy podkresli¢, ten
sam sad we wczesniejszym orzeczeniu stosuje poprawne okreélenia,
stwierdzajac, np. w wyroku z dnia 12 marca 2008 r.: ,Fakt, ze wojt
(burmistrz, prezydent), w trybie art. 26a u.s.g. powolal swego zastepce,
nie przenosi na tego zastepce wszelkich kompetencji organu wykonaw-
czego gminy. Z faktu zastepowania burmistrza przez jego zastepce nie
mozna wnioskowad, ze zastepstwo to powoduje automatyczne przejecie
przez zastepce burmistrza kompetencji burmistrza, akt powotania za-
stepcy burmistrza nie przesadza o zakresie jego kompetencji, jezeli
w akcie tym nie wskazano zakresu powierzonych zastepcy spraw”?.
Poza tym bledny w cytowanym wyroku z 2013 r. jest zwrot: ,,czynnosci
pracodawcy samorzadowego w gminie wykonuje”, gdyz pracodawca
samorzagdowym dla zastepcy wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
jest urzad gminy (art. 2 w.p.s.), za$ czynnosci w sprawach z zakresu
prawa pracy za pracodawce, zgodnie z art. 7 u.p.s., wykonuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta), a nie organ wykonawczy.

2 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 marca 2008 r., II SA/Ol 1044/07, LEX
nr 494378.
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Marszalek wojewodztwa i starosta sg cztonkami zarzadu, ale ich
pozycja prawna jest rowna z pozostalymi cztonkami tych organéw tylko
w sytuacji podejmowania przez zarzad dziatan jako organ kolegialny,
natomiast we wszystkich innych sytuacjach jest diametralnie r6zna. Na
odmienno$¢ te wskazujg juz ustawy, podkreslajac, ze zarzad sklada sie
z okre$lonej liczby czltonkéw, w tym ze starosty (marszatka wojewddz-
twa). Uzycie zwrotu ,,w tym” podkresla juz te roznice. Stad tez zwrot,
z jakim mozna spotkaé si¢ w doktrynie czy w orzecznictwie, typu
»cztonek organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego
w roli pracodawcy” jest wyjatkowo niepoprawny. Méwi¢ o ,,cztonku
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego” mozna
tylko w odniesieniu do organdw kolegialnych, czyli sformutowanie takie
odnosi¢ mozna jedynie do organdéw w powiecie i wojewddztwie, ale juz
nie w gminie, ktora przeciez tez jest jednostkg samorzadu. Wowczas
bowiem interpretacja takiego zwrotu sprowadzataby sie de facto do
»cztonka wojta” 1 w dodatku jeszcze ,w roli pracodawcy”. Jak juz
wcze$niej wskazano, ustawa o pracownikach samorzgdowych wyraznie
okresla, ze pracodawcyg samorzagdowym jest urzad gminy (starostwo
powiatowe, urzagd marszatkowski), a nie cztonek organu wykonawczego,
za$ czynnoéci w sprawach z zakresu prawa pracy za pracodawce samo-
rzagdowego wykonujg w stosunku do pracownikéw tych urzedéw odpo-
wiednio — wojt, starosta, marszalek wojewddztwa (co do zasady - art. 7
u.p.s.), natomiast w stosunku do wojta, starosty, marszatka wojewddztwa
- przewodniczacy rady gminy (powiatu, sejmik wojewddztwa) w zakre-
sie nawigzania i rozwiazania stosunku pracy, a w pozostatym zakresie
- osoby wyznaczone zgodnie z art. 8, 9, 10 u.p.s. Czynnosci te, co tez
juz podkreslono, s3 samodzielnymi uprawnieniami wymienionych
podmiotéw, a nie uprawnieniami cztonka organu wykonawczego, tym
bardziej ze np. cztonek organu wykonawczego powiatu niebedgcy sta-
rostg nie ma w ogole samodzielnych uprawnien w wymienianym zakre-
sie.

Wskazano wczeéniej, ze wojt i zarzad powiatu (wojewddztwa),
bedacy - zgodnie z ustawami — organami poszczegélnych jednostek
samorzadu terytorialnego, odgrywaja podwojna role: organu wykonaw-
czego danej jednostki samorzadu i organu administracji publiczne;.
Réwniez podwojng role, odpowiadajaca w czedci roli wojta w gminie,
odgrywaja starosta i marszatek wojewodztwa, gdyz tak samo jak wojt
s samodzielnymi organami administracji publicznej oraz kierownikami
urzedu (odpowiednio starostwa i urzedu marszaltkowskiego) oraz
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zwierzchnikami stuzbowymi w stosunku do pracownikéw zatrudnio-
nych w tych urzedach (nawet nazwa tych urzedow laczy si¢ z nazwag
ich kierownikow). Rdznica w tych rolach jest taka, ze mimo tozsamych
rol wojt jest organem jednostki samorzadu terytorialnego (gminy),
a starosta i marszalek - nie sa.

Analiza poréwnawcza prowadzi w konicu do wniosku, ze zasadne
bytoby w kolejnych pracach legislacyjnych zsynchronizowanie ze soba
ustaw samorzadowych.

prof. dr hab. Elzbieta Ura, Uniwersytet Rzeszowski
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Problematyka determinantéw wyboru
monokratycznego lub kolegialnego modelu
organu wykonawczego na poszczegélnych
szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego

1. Zagadnienia wstepne

Konstytucja RP w art. 169 wprowadza dychotomiczny podziat or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego na stanowigce i wykonawcze.
Ustala, ze organy stanowigce maja pochodzi¢ z powszechnych, bezpo-
$rednich, réwnych wyboréw. Wynika stad kolegialny charakter tych
organow. Ustawa zasadnicza nie reguluje natomiast pozycji prawnej
organdw wykonawczych, przesadza tylko, ze maja pochodzi¢ z wyborow,
nie wskazujac jakich - bezposrednich czy posrednich, nie rozstrzyga
takze w kwestii skladu osobowego - kolegialnosci badz monokratycz-
noéci, trudno tez znalez¢ w jej tre$ci wyznaczenie relacji miedzy orga-
nami stanowigcymi i wykonawczymi'. Konstytucja RP pozostawia
unormowanie tych spraw ustawom zwyklym. Bardziej konkretne po-
stanowienia wytaniajg sie z tresci art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U.21994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.) — zawarta tam koncepcja
ustrojowa samorzadu terytorialnego zaktada istnienie rad lub zgroma-

! Uzycie przez ustrojodawce liczby mnogiej ,,organy wykonawcze” jest niekiedy
interpretowane jako brak ograniczenia ustawodawcy zwyklego w kwestii liczby organow
wykonawczych w jednostkach samorzadu terytorialnego - J. Bo¢ uznaje, ze ,,przez uzycie
liczby mnogiej ustrojodawca uwolnit sie od konstytucyjnego rozstrzygniecia, czy organow
wykonawczych bedzie trzy, dwa czy jeden”; zob. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komen-
tarz do Konstytucji RP z 1997 r., red. ]. Bo¢, Wroclaw 1998, s. 268.
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dzen, w ktorych sklad wchodzg cztonkowie wybierani w wyborach
wolnych, tajnych, rdwnych, bezposrednich i powszechnych, przy czym
rady (zgromadzenia) ,,mogg dysponowac organami wykonawczymi im
podlegajacymi”.

Zgodnie z aktualng regulacja prawng, na poziomie gminy organ
wykonawczy ma charakter monokratyczny. Ten stan istnieje od 2002 r.,
kiedy na mocy ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wybo-
rze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta zniesiono dotychczasowy
kolegialny organ wykonawczy gminy w postaci zarzadu i wprowadzono
w to miejsce organ jednoosobowy, tj. wojta, burmistrza, prezydenta
miastaZ.

Pierwsze wybory wojtow zostaly przeprowadzone w dniu 27 paz-
dziernika 2002 r. Wszystkie zadania i kompetencje przypisane dotych-
czas zarzagdowi gminy oraz przewodniczacemu zarzagdu gminy przeszly
na rzecz wojta®. Ustawodawca uczynil to w sposob dos¢ mechaniczny,
przez zastosowanie formuly: ,,ilekro¢ w dotychczasowych przepisach
jest mowa o zadaniach i kompetencjach zarzadu gminy staja si¢ one
zadaniami i kompetencjami wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)”
oraz ,ilekro¢ w dotychczasowych przepisach jest mowa o zadaniach
i kompetencjach przewodniczacego zarzadu gminy nalezy przez to ro-
zumiec¢ wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”, a takze ,ilekro¢ w do-
tychczasowych przepisach jest mowa o zarzadzie gminy lub o przewod-
niczacym zarzadu nalezy przez to rozumie¢ wdjta, burmistrza, prezy-
denta miasta”.

Ustawa o bezpo$rednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta z 2002 r. spowodowata wylom w tradycyjnie uksztalttowanym
modelu organu wykonawczego j.s.t. jako organu kolegialnego. Kiedy
w 1990 r. reaktywowano samorzad terytorialny*, tworzac gmine -
wspolnote mieszkanicow okreslonego obszaru — ustawodawca przywrocit

2 Ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta formalnie
weszla w zycie dnia 4 sierpnia 2002 r., ale zdecydowana wiekszo$¢ jej przepisow zaczeta
obowigzywac pézniej, z dniem 27 pazdziernika 2002 r., tj. w dniu wyboréw do organow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego przeprowadzonych w zwiazku z za-
konczeniem kadengji tych organéw wybranych w dniu 11 pazdziernika 1998 r. Ustawa
uchylona z dniem 1 sierpnia 2011 r.

3 Tlekro¢ w niniejszym tekscie jest mowa o wojcie, nalezy przez to rozumie¢ takze
burmistrza i prezydenta miasta.

+ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie: gminnym)
(tekst pierwotny: Dz. U. Nr 16, poz. 95, tekst jedn.: Dz. U. 22013 r. poz. 594 z pdzn. zm.).

29




	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-264-7802-4


